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Trybunał Konstytucyjny 

Warszawa 

Wniosek 

Rzecznika Praw Obywatelskich 

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 

kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 

1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) 

wnoszę o 

stwierdzenie niezgodności art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 września 1991 r. o lasach 

(Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435, Nr 157, poz. 1315, Nr 167, poz. 1399, Nr 175, poz. 1460 i 

1462) z art. 20, art. 22 i art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 



Uzasadnienie 

Do Rzecznika Praw Obywatelskich kierowane są przez przedsiębiorców skargi 

kwestionujące zgodność z Konstytucją art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 28 września 1991 

r. o lasach (Dz. U. z 2005 r. Nr 45, poz. 435 ze zm.). Zgodnie zjego treścią wykonywanie 

prac z zakresu sporządzania planów urządzenia lasu dla lasów będących w zarządzie Lasów 

Państwowych powierza się przedsiębiorstwu państwowemu pod nazwą Biuro Urządzenia 

Lasu i Geodezji Leśnej. Art. 2la ustawy o lasach został dodany art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 29 

lipca 2005 r. o zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o swobodzie działalności gospodarczej 

(Dz. U. Nr 175, poz. 1460). Wspomniana ustawa o zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o 

swobodzie działalności gospodarczej nie tylko przyznała Biuru Urządzenia Lasu i Geodezji 

Leśnej wyłączność na sporządzenie planów urządzenia lasów dla lasów będących w 

zarządzie Lasów Państwowych, lecz również wprowadziła obowiązek posiadania 

stosownego zezwolenia przez podmioty wykonujące działalność w zakresie sporządzania 

planów urządzenia lasu (art. 1 pkt 1 ustawy o zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o 

swobodzie działalności gospodarczej). 

Skarżący wskazują, iż rozwiązanie polegające na wyłączeniu możliwości sporządzania 

przez nich planów urządzenia lasu dla lasów będących w zarządzie Lasów Państwowych 

narusza konstytucyjną wolność działalności gospodarczej (art. 20 i art. 22 Konstytucji RP). 

Nie mają oni bowiem w tym zakresie w ogóle dostępu do największego segmentu rynku 

usług polegających na sporządzaniu planów urządzenia lasów. 

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zarzuty zawarte w kierowanych do niego 

skargach nie są pozbawione podstaw. 

Kwestie związane z planami urządzenia lasu regulują przepisy Rozdziału 4 ustawy o 

lasach. Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o lasach, plan urządzenia lasu sporządza się na lat 



10, z uwzględnieniem przyrodniczych i ekonomicznych warunków gospodarki leśnej oraz 

celów i zasad gospodarki leśnej i sposobów ich realizacji, określonych dla każdego 

drzewostanu i urządzanego obiektu, z uwzględnieniem lasów ochronnych. Natomiast w 

przypadkach uzasadnionych stanem lasów, a w szczególności wystąpieniem szkód lub klęsk 

żywiołowych, plan urządzenia lasu może być opracowany na okresy krótsze niż 10 lat (art. 

18 ust. 2 ustawy o lasach). Z art. 19 ust. 1 ustawy o lasach wynika zaś, że plany urządzenia 

lasu sporządza się dla lasów stanowiących własność Skarbu Państwa. Z kolei uproszczone 

plany urządzenia lasu sporządza się dla lasów niestanowiących własności Skarbu Państwa 

oraz dla lasów wchodzących w skład Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa (art. 19 ust. 

2 ustawy o lasach). 

Plany urządzenia lasu oraz uproszczone plany urządzenia lasu sporządzają 

specjalistyczne jednostki lub inne podmioty wykonawstwa urządzeniowego (art. 19 ust. 5 

ustawy o lasach). W myśl art. 19a ust. 1 ustawy o lasach dodanego ustawą o zmianie ustawy 

o lasach oraz ustawy o swobodzie działalności gospodarczej wykonywanie planów 

urządzenia lasu, z zastrzeżeniem art. 21a, wymaga uzyskania zezwolenia na wykonywanie 

tej działalności. Decyzję w sprawie wydania zezwolenia, odmowy wydania, zmiany i 

cofnięcia zezwolenia wydaje minister właściwy do spraw środowiska. Minister zatwierdza 

też plan urządzenia lasów dla lasów stanowiących własność Skarbu Państwa oraz 

uproszczone plany urządzenia lasu dla lasów wchodzących w składu Zasobu Własności 

Rolnej Skarbu Państwa (art. 22 ust. 1 ustawy o lasach). 

Plan urządzenia lasu lub uproszczony plan urządzenia lasu sporządzany jest dla lasów 

będących w zarządzie Lasów Państwowych - na zlecenie i koszt Lasów Państwowych (art. 

21 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach). W świetle natomiast kwestionowanego art. 21aust. 1 pkt 4 

ustawy o lasach wykonywanie prac z zakresu sporządzania planów urządzenia lasu dla 



lasów będących w zarządzie Lasów Państwowych może być powierzone wyłącznie 

przedsiębiorstwu państwowemu Biuro Urządzenia Lasu i Geodezji Leśnej. 

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich treść art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach w 

sposób oczywisty ingeruje w sferę konstytucyjnej wolności prowadzenia działalności 

gospodarczej. Eliminuje bowiem wszystkie (poza Biurem Urządzania Lasu i Geodezji 

Leśnej) podmioty gospodarcze świadczące usługi w zakresie sporządzania planów 

urządzenia lasu z rynku usług wykonywanych na rzecz Lasów Państwowych. Przypomnieć 

w związku z tym należy, iż jest to dominujący segment rynku. Lasy zajmują bowiem w 

Polsce powierzchnię 9 min ha, z czego ponad 7,5 min ha jest zarządzane przez Państwowe 

Gospodarstwo Leśne „Lasy Państwowe" (źródło: strona internetowa Lasów Państwowych 

www.lp.gov.pn. 

W myśl art. 20 Konstytucji RP społeczna gospodarka rynkowa oparta na wolności 

działalności gospodarczej stanowi podstawę ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej 

Polskiej. Treść art. 20 Konstytucji RP pozostaje w organicznym związku z art. 22 

Konstytucji RP, według którego ogranicznie wolności działalności gospodarczej jest 

dopuszczalne w drodze ustawy i tylko ze względu na ważny interes publiczny. Wymienione 

normy konstytucyjne pełnią dwojaką funkcję: po pierwsze, wyrażają jedną z zasad ustroju 

gospodarczego RP; po drugie, stanowią podstawę do konstruowania konstytucyjnego prawa 

podmiotowego przysługującego jednostce (por. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 

10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00, OTK z 2001 r. Nr 3, poz. 56). 

W wyroku z dnia 7 czerwca 2005 r. (sygn. akt K 23/04, OTK z 2005 r. Nr 6/A, poz. 62) 

Trybunał Konstytucyjny stwierdził: „Wolność wykonywania określonego rodzaju 

działalności gospodarczej mieści w sobie niewątpliwie zarówno aspekt „ilościowy", 

związany ze swobodą określenia intensywności prowadzenia działalności, jak i 

„jakościowy", przez który rozumieć można swobodę określenia zakresu prowadzonej 

http://www.lp.gov.pn


działalności (terytorialnego, personalnego, rzeczowego). W zakresie wolności wykonywania 

działalności gospodarczej określonego rodzaju mieści się więc także możliwość 

podejmowania takiej działalności we wszystkich tych obszarach życia gospodarczego, w 

których w świetle obowiązującego prawa nie jest zakazane jej prowadzenie. Oznacza to, że 

dokonując reglamentacji określonej dziedziny działalności gospodarczej, np. przez 

zastrzeżenie wykonywania określonych działań wyłącznie przez indywidualnie wskazane 

podmioty, organy władzy publicznej zawężają tym samym sferę wolności wykonywania 

działalności gospodarczej przez inne podmioty specjalizujące się w tej samej kategorii 

świadczonych usług. Wybór pewnych podmiotów do realizacji (na zasadzie wyłączności) 

pewnych zadań w ramach rynku określonego rodzaju usług skutkuje zawężeniem zakresu 

wolności innych uczestników tego rynku." 

Konstytucyjna wolność działalności gospodarczej nie ma charakteru absolutnego. 

Możliwe są w związku z tym jej ograniczenia, jednak ograniczenia te muszą respektować 

konstytucyjne standardy. Art. 22 Konstytucji RP wymaga w płaszczyźnie formalnej, aby 

ograniczenie wolności działalności gospodarczej było ustanowione w drodze ustawy. 

Warunek ten został spełniony w zakresie objętym niniejszym wnioskiem. Przewidziane art. 

2la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach ograniczenie zostało wprowadzone ustawą. Jednakże 

materialną przesłanką dopuszczalności ograniczenia wolności działalności gospodarczej jest 

istnienie ważnego interesu publicznego. W wyroku z dnia 17 grudnia 2003 r. (sygn. akt SK 

15/02, OTK z 2003 r., Nr 9/A, poz. 103) Trybunał Konstytucyjny wskazał, iż „...odwołanie 

się do kategorii interesu publicznego w art. 22 Konstytucji nie oznacza więc pozostawienia 

ustawodawcy swobody w określaniu rodzaju chronionego interesu. Przy ustaleniu jego 

zawartości muszą być brane pod uwagę inne regulacje konstytucyjne, a także hierarchia 

wartości wynikająca z koncepcji demokratycznego państwa prawnego. Niewątpliwie do 



kategorii „interesu publicznego" zaliczyć należy te wartości, które są wskazywane w art. 31 

ust. 3 Konstytucji (...)." 

W świetle powyższego nie ulega wątpliwości, że wprowadzone przez ustawodawcę 

ograniczenie wolności działalności gospodarczej może zostać uznane za konstytucyjnie 

dopuszczalne wówczas, gdy jest uzasadnione potrzebą ochrony innych konstytucyjnych 

wartości (dookreślająje nie tylko postanowienia art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz także inne 

normy konstytucyjne). Jednak i w tym przypadku chodzi o potrzebę ochrony „ważnego" 

interesu publicznego, co wskazuje na potrzebę respektowania również zasady 

proporcjonalności, według której użyte przez ustawodawcę środki powinny pozostawać w 

odpowiedniej proporcji do zamierzonego rezultatu. 

Przenosząc powyższe uwagi na grunt regulacji zawartej w art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o 

lasach należy wskazać, że występuje niewątpliwy związek pomiędzy materią właściwą dla 

planów urządzenia lasów (najego treść składa się m. in. analiza gospodarki leśnej, program 

ochrony przyrody, określenie zadań w zakresie zalesień, pielęgnowania i ochrony lasu, 

gospodarki łowieckiej - art. 18 ust. 4 ustawy o lasach), a ochroną środowiska (art. 31 ust. 3 

Konstytucji RP, art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Stąd też w omawianym zakresie nie 

można postawić zarzutu, iż wprowadzone przez ustawodawcę ograniczenie w ogóle nie jest 

konstytucyjnie legitymowane. Pozostaje zatem do rozstrzygnięcia kwestia, czy 

wprowadzone ogranicznie wolności działalności gospodarczej było konieczne, co oznacza 

poddanie regulacji zawartej w art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach testowi 

proporcjonalności. 

Z uzasadnienia poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o lasach oraz o zmianie 

innych ustaw (druk sejmowy Nr 3975, Sejm IV kadencji) wynika, że „...wysoka ranga 

planów urządzenia lasu, będących podstawowym - o wysokim stopniu złożoności -

dokumentem prowadzenia gospodarki leśnej w lasach stanowiących własność Skarbu 



Państwa, mających jednocześnie duży wpływ na kształtowanie środowiska przyrodniczego 

oraz wieloletnie skutki dla funkcjonowania obszarów leśnych, a także dla przemysłu 

drzewnego, wymaga aby plany te były wykonywane przez jednostki dysponujące określoną 

wiedzą, doświadczeniem i potencjałem wykonawczym odpowiednim do zakresu 

prowadzonych prac. Obecnie działające na rynku prac urządzeniowych firmy prywatne 

charakteryzują się często brakiem doświadczenia oraz stosunkowo małym potencjałem 

wykonawczym (kadrowym i technicznym), co nie gwarantuje prawidłowego wykonawstwa 

planów urządzenia lasu - mających kluczowe znaczenie w prowadzeniu gospodarki leśnej. 

Wskazuje to na potrzebę istnienia na rynku prac urządzeniowych wiodącej jednostki 

podległej ministrowi właściwemu do spraw środowiska. Wyrazem tego było m . i n . 

zaliczenie w 1996 r. Biura Urządzenia Lasu i Geodezji Leśnej do przedsiębiorstw 

państwowych o szczególnym znaczeniu dla gospodarki państwa." 

Zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy motywy uzasadniające przyznanie dla Biura 

Urządzania Lasu i Geodezji Leśnej wyłączności na sporządzanie planów urządzenia lasu dla 

lasów będących w zarządzie Lasów Państwowych potwierdził w istocie Minister 

Środowiska, do którego Rzecznik Praw Obywatelskich zwrócił się o zajęcie stanowiska. W 

piśmie z dnia 18 kwietnia 2006 r. (sygn. pisma GPM-076/4/2006) nadesłanym do Rzecznika 

Minister Środowiska stwierdził m. in., że „...powierzenie BULiGL wykonywania planów 

urządzenia lasu dla lasów w zarządzie PGL LP uzasadnia także potencjał techniczny i 

kadrowy Biura oraz zasób znajdującej się w jego archiwach dokumentacji dotyczącej lasów 

Skarbu Państwa. Wszystkie te elementy gwarantują właściwą jakość, jednolitość i 

terminowość wykonywania przedmiotowej dokumentacji urządzeniowej. W praktyce 

zatwierdzania przez ministra właściwego do spraw środowiska na podstawie art. 22 ust. 1 

ustawy o lasach planów urządzenia lasu nie zdarzył się do tej pory przypadek błędnego 

opracowania przez BULiGL takiego dokumentu. Sytuacje takie, skutkujące zwrotem 



dokumentacji do poprawy albo odmową jej zatwierdzenia, miały natomiast miejsce w 

przypadku planów urządzenia lasu wykonywanych przez inne podmioty." 

W związku z tym przyjąć należy, iż bezpośrednim celem wprowadzonej art. 21a ust. 1 

pkt 4 ustawy lasach regulacji było zapewnienie wysokiej jakości sporządzanych planów 

urządzenia lasu. Wymaga zatem rozważenia, czy cel ten był możliwy do osiągnięcia bez 

potrzeby sięgania po tak drastyczny środek, jakim jej niewątpliwie eliminacja wszystkich 

podmiotów gospodarczych poza Biurem Urządzenia Lasu i Geodezji Leśnej z dominującego 

rynku usług, na którym zamawiającym są Lasy Państwowe. 

Wprowadzone ustawą o zmianie ustawy o lasach oraz ustawy o swobodzie działalności 

gospodarczej zmiany w ustawie o lasach nie tylko polegały na powierzeniu 

przedsiębiorstwu państwowemu wyłączności na wykonywanie planów urządzenia lasu dla 

lasów będących w zarządzie Lasów Państwowych. Zmiany te spowodowały także 

administracyjną reglamentację wykonywania usług w postaci sporządzania planów 

urządzenia lasu. W świetle dodanego wspomnianą nowelizacją art. 19a ustawy o lasach 

wykonywanie planów urządzenia lasu wymaga bowiem uzyskania stosownego zezwolenia, 

co jest możliwe po spełnieniu ściśle określonych warunków. Decyzję w sprawie wydania 

zezwolenia (a więc dopuszczenia danego podmiotu na rynek owych specyficznych usług) 

oraz cofnięcia zezwolenia wydaje minister właściwy do spraw środowiska. Nie ulega w 

związku z tym wątpliwości, iż to minister właściwy do spraw środowiska potwierdza aktem 

administracyjnym, iż dany podmiot gospodarczy spełnia wszystkie przewidziane prawem 

warunki niezbędne do wykonywania planów urządzenia lasu. Tym samym władza 

administracyjna swoim autorytetem potwierdza, że dany podmiot gospodarczy dysponuje 

kadrą o wystarczających kwalifikacjach, wystarczającym wyposażeniu techniczym, 

niezbędnym do prawidłowego i terminowego wykonywania planów urządzenia lasu (por. 

art. 19a ust. 2 pkt 6 i 7 ustawy o lasach). Przepisy prawa (w szczególności art. 18 ust. 4 



ustawy o lasach) przewidują zaś jeden standard planu urządzenia lasu, niezależnie od tego, 

czy las pozostaje czy też nie pozostaje w zarządzie Lasów Państwowych. Stąd też podmiot 

legitymujący się wydanym przez ministra zezwoleniem powinien być traktowany jako 

profesjonalista posiadający wszelkie kompetencje do sporządzenia każdego planu 

urządzenia lasu, niezależnie od tego, w czyim zarządzie ów las pozostaje. Ponadto 

profesjonalizm ten każdorazowo jest weryfikowany przez ministra właściwego do spraw 

środowiska, który zatwierdza plan urządzenia lasu dla lasów stanowiących własność Skarbu 

Państwa oraz uproszczone plany urządzenia lasu dla lasów wchodzących w skład Zasobu 

Własności Rolnej Skarbu Państwa (art. 22 ust. 1 ustawy o lasach). 

Poczynione powyżej uwagi pozwalają na ocenę art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach z 

punktu widzenia konieczności zastosowanego w tym przepisie ograniczenia wolności 

działalności gospodarczej. Kryterium konieczności zastosowania ograniczenia oznacza 

obowiązek po stronie ustawodawcy wyboru najmniej uciążliwego środka. Jeśli więc ten sam 

cel możliwy jest do osiągnięcia przy zastosowaniu innego środka, nakładającego mniejsze 

ograniczenia na prawa i wolności jednostki, to zastosowanie przez ustawodawcę środka 

bardziej uciążliwego wykracza poza to, co jest konieczne, a w konsekwencji koliduje z 

Konstytucją. 

Jak już wskazano, w celu wymuszenia odpowiedniej jakości sporządzanych planów 

urządzenia lasu, ustawodawca wprowadził istotne ograniczenie wolności działalności 

gospodarczej polegające na konieczności uzyskania stosownego zezwolenia na 

wykonywanie planów urządzenia lasu. Dodatkowo plany te w przeważającej części 

wymagają zatwierdzenia przez ministra. Skoro zaś rynek usług sporządzania planów 

urządzenia lasu został poddany tak daleko idącej kontroli administracyjnej, to - zdaniem 

Rzecznika Praw Obywatelskich - w celu wymuszenia właściwej jakości tych usług nie 

istniała konstytucyjna konieczność sięgania po najdalej idący środek, jakim jest generalna 



eliminacja poprzez interwencję ustawodawcy, z spośród kontrahentów Lasów Państwowych 

innych podmiotów gospodarczych niż wskazane imiennie przedsiębiorstwo państwowe. W 

istocie bowiem art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach przyznaje wymienionemu w nim 

przedsiębiorstwu państwowemu monopol na sporządzenia planów urządzenia lasu dla lasów 

pozostających w zarządzie Lasów Państwowych. 

W konsekwencji w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich art. 2la ust. 1 pkt 4 ustawy o 

lasach jest niezgodny z art. 20 i art. 22 Konstytucji RP, gdyż narusza zasadę 

proporcjonalności. 

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich na konstytucyjną wolność działalności 

gospodarczej składa się nie tylko swoboda w podejmowaniu, wykonywaniu i zakończeniu 

działalności gospodarczej, lecz także swoboda w konkurowaniu z innymi podmiotami. W 

tym przypadku swoboda konkurowania z przedsiębiorstwem państwowym została zaś 

całkowicie wyłączona na rynku, którego zasięg wyznacza treść art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o 

lasach. Nie sposób zaś rozpatrywać swobody konkurowania bez sięgnięcia do zasady 

równości wobec prawa wynikającej z art. 32 Konstytucji RP. Zasada ta w zakresie 

działalności gospodarczej została potwierdzona w art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 

o swobodzie działalności gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807 ze zm.) stanowiącym, że 

podejmowanie, wykonywanie i zakończenie działalności gospodarczej jest wolne dla 

każdego na równych prawach, z zachowaniem warunków określonych przepisami prawa. 

Oznacza to, że przedsiębiorcy prywatni i przedsiębiorcy publiczni (w tym przedsiębiorstwa 

państwowe) uczestniczą w obrocie gospodarczym na równych prawach. Dlatego też 

wszelkie zróżnicowanie w tym zakresie, jeśli jest wprowadzane przez ustawodawcę, nie 

może przybierać cech dyskryminacji. W szczególności zakaz dyskryminacji dotyczy życia 

gospodarczego (art. 32 ust. 2 Konstytucji RP). 



Wprowadzone przez ustawodawcę zróżnicowanie może być zaaprobowane wówczas, 

gdy ma uzasadniony charakter. Musi zatem być zachowana relewantność zróżnicowania, a 

więc musi ono pozostawać w bezpośrednim związku z celem i zasadniczą treścią przepisów, 

w których zawarta jest kontrolowana norma oraz służyć realizacji tego celu i treści. Skoro 

celem zmian było zaś zapewnienie prawidłowego wykonawstwa planów urządzenia lasu, to 

cel ten realizują przepisy regulujące udzielanie zezwoleń na prowadzenie działalności w 

zakresie sporządzania planów urządzenia lasu oraz przepisy określające kompetencje 

ministra do spraw środowiska w sprawie zatwierdzenia planu urządzenia lasu. Dlatego też 

zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich pozbawienie przez ustawodawcę tych podmiotów 

gospodarczych, które posiadają zezwolenie na prowadzenie działalności w zakresie 

sporządzania, planów urządzenia lasu możliwości dostępu do rynku usług sporządzania 

planów urządzenia lasu dla lasów pozostających w zarządzie Lasów Państwowych ma 

charakter dyskryminacyjny. W konsekwencji należy uznać, iż art. 21a ust. 1 pkt 4 ustawy o 

lasach jest niezgodny również z art. 32 Konstytucji RP. 

W związku z powyższym, wnoszę jak na wstępie. 

/-/ Janusz Kochanowski 


